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Presupuesto Base Cero:
Un nuevo instrumento
de planificacidn

|. ¢QUE ES EL PRESUPUESTO BASE CERO?

El Presupuesto Base Cero (P.B.C.) es propiamente lo que indica su
nombre: un presupuesto, en el sentido que se le acostumbra a dar a este
término econémico (1). El calificativo “'Base Cero’’ se ha afiadido por-
que cada vez que se ha de confeccionar se ha de partir de cero, es decir,
hay que planteérselo desde el comienzo y realizar todo el proceso como
si no se hubiera hecho otro presupuesto anteriormente.

Nos encontramos, por tanto, ante un presupuesto que ha de
reevaluar como nuevos (con base en cero) cada afio, o cada dos afios
segun sea el plazo de periodificacion, los programas y gastos de la
organizacion.

La presentacion de los presupuestos base cero va a veces acompa-
fiada de otros calificativos complementarios, de unas frases que aposti-
llan y tratan de dar fuerza o bien de despertar el interés por la técnica:
“’para la reduccion de gastos’’; “’para el despilfarro cero’’; “‘para evaluar
gastos’’ y en realidad todo esto es posible si se enmarca el método en
su contexto.

El presupuesto no es un elemento aislado y con vida propia e
independiente. Los presupuestos son parte del mecanismo intelectual
de la buena administracion o de la correcta gestion de unos recursos
que son escasos pero que, sobre todo, es necesario que produzcan una
utilidad. Desde un punto de vista general los recursos personales,
materiales, intelectuales, de inversion, de consumo, etc., siempre son
escasos pero cuando bajamos a un nivel més practico muchas de las
escaseces y de las limitaciones desaparecen cuando es posible utilizar
los recursos con mayor eficiencia y lo que se produce es querido,
deseado y valorado suficientemente por quien recibe el bien o el servi-
cio.

(1) MARTNER sefiala que "‘cuando la acci6n esta planificada debe presupuestarse, es decir, medir los
recursos humanos, materiales y equipos necesarios. La formulacién del presupuesto es el acto de
medir los costos de los medios para ejecutar una accion planificada”. MARTNER, G.: “Planifica-
cion y presupuesto por programas’’: Siglo XXI, Méjico, 1967, pag. 62.
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Evidentemente una de las formas de aumentar la eficiencia es
eliminando lo superfluo, seleccionando los gastos, limando o limitando
las inversiones no productivas o con menor rendimiento y para ello el
PBC es un instrumento adecuado. Pero calificativos como superfluo,
gastos excesivos, reparto de fondos limitados, no definen en si mismos
a los gastos. El que Espafia tenga una representacion diplomatica en un
pais puede ser un derroche de recursos o una magnifica inversion,
dependera del comercio actual o potencial entre los dos paises, de la
importancia politica del otro pais y de otras circunstancias. De ahi el que
la mejor forma de calificar un gasto sea pensar, mas que en el gasto en
si, en el producto que genera, el servicio que presta, y, por supuesto, en
la apreciacién o el valor que la comunidad da a ese bien o servicio.

Los primeros presupuestos que se idearon buscaban controlar los
gastos de los poderes publicos evitando también la apropiacién indebi-
da de dichos recursos por los organismos o personas con mayor poder
(2). Eran la materializacion de un deseo de la comunidad para que sus
bienes se gastaran de una forma prefijada y que tanto el contribuyente
que gastaba como el funcionario o el politico que gastaba supieran de
antemano cual era el limite y en qué capitulos se repartian los recursos
escasos. Se creaba de hecho la limitacion de fondos a los poderes
publicos porque se consideraba que aquello que la comunidad recibia a
cambio no debia valer mas (3). En estas circunstancias cuando el Estado
fue ofreciendo mas servicios, reclamé también mas recursos. Todo
dentro de una logica econémica que seria correcta si no fuera porque
con el aumento de la actividad estatal, el perfeccionamiento y variedad
de los impuestos y, sobre todo, la complejidad de las relaciones econé-
micas convirtieron en inviable la posibilidad real de que el contribuyente
o sus representantes pudieran juzgar de una forma global el destino y
sobre todo el por qué de las detracciones en su pecunio a favor de la
Hacienda Publica.

De esta forma nos encontramos poco a poco con una generalizada
tendencia de los ciudadanos a reaccionar negativamente ante el gasto
publico cuando se plantea de forma indiscriminada, cuando se sabe
como se distribuye pero no se conoce para qué y, sin embargo, como
contrapartida un acuciamiento a los poderes publicos para que atiendan
tales o cuales necesidades concretas.

Pues bien, una de las respuestas, no la tnica, que se pueden dar el
problema esbozado anteriormente pasa por la implantacion del RBC. El

{2) “El presupuesto en su concepcion original, clasica, fue una herramienta de control para evitar el
despilfarro v el mal uso de los fondos publicos obtenidos del bolsillo del pueblo a través de los
impuestos. Todavia en este siglo se tenia, se tiene, en muchos paises, la idea de que el objetivo del
presupuesto publico es sélo vigilar y controlar los ingresos a través del gasto’’. LARIS CASILLAS,
F.J.: “'Estrategias para la planeacion y el control empresarial”’; Irillas, Méjico, 1978, pag. 112
En Espaiia el primer ordenamiento del presupuesto se establece en la Constitucion otorgada por las
Cortes de Cadiz en 1812 y, en palabras del profesor NAHARRO, surge “‘como un valladar frente a
la arbitrariedad gubernamental, paralelo a todo el sistema de frenos caracteristico del Estado
representativo” . Referencia recogida de ALBINANA, Cesar: “La evolucion histérica del presupues-
to espafiol’’; Hacienda Publica Espafiola, nim. 11, pag. 33.

(3) Se pensaba que “El gasto publico es un ‘mal necesario’ y que como tal, debe contenerse para
que, siendo como es un mal, sea al menos un mal menor”’. FUENTES QUINTANA, E.: “P.P.B.S.:
Una introduccién™ en “Politica y Economia del Gasto Publico”, Instituto de Estudios Fiscales,
Madrid, 1971, Pag. 24.
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PBC permite conocer cual es el producto real de cada gasto, qué se
puede esperar de cada peseta invertida o gastada y, sobre todo, el
volumen de recursos que el Estado, u otras corporaciones publicas, ha
empleado para conseguir ofrecer un servicio determinado. Si el Estado
ofrece, por ejemplo, asistencia sanitaria, mediante el sistema PBC cada
ciudadano sabra, previamente a la aprobacion de los presupuestos, si
una cama de hospital en Guadalajara le va a costar al Estado 2.000
pesetas al dia y otra en Jaén 20.000. La enorme ventaja es que esta
constqtacién seria a priori, es decir, antes de hacer el gasto, y no a
posteriori como sucede, cuando mucho, en la actualidad y que solo
serviria para averiguar que efectivamente en el primer caso se estan
aprovechando bien los recursos y en el segundo no, pero ya con la
imposibilidad de modificar lo pasado.

El Presupuesto Base Cero se basa en la asignaciéon de recursos a
unos objetivos concretos para pasar posteriormente a clasificar dichos
objetivos en un orden descendente que es crucial puesto que cuando se
agotan los recursos, el resto de los objetivos desaparecen del presu-

puesto siendo tratados como algo no suficientemente deseable y a
eliminar.

El presupuesto no es méas que un eslabon, fundamental e insoslaya-
ble pero solamente una pieza de la cadena, del proceso de planificacion
(4) y el PBC por ser un presupuesto se ve incluido como uno de los
elementos de dicho proceso. Fuera de lo que es en si el PBC quedan la
formulacion de los fines de los organismos publicos y las estrategias
bésicas de los estados. Fuera del PBC se encuentran también una buena
parte de las estrategias operativas que van a conseguir materializar los
fines basicos de la sociedad. Dentro de estas estrategias operativas se
establecen los fines concretos que después van a ser controlados y que

“van a permitir enlazar la ficcion de la planificacién, la consecucion de

unas metas, el logro de unos ideales, con la realidad fisica de la realiza-
cion material de los planes a través de la organizacion. Pero, sin embar-
go, la materializacion de los objetivos, el establecimiento de los instru-
mentos adecuados para alcanzarlos, el estudio de las diversas formas o
alternativas en que se pueden llevar a efecto los objetivos, es la materia
fundamental de trabajo del PBC.

El PBC no es una panacea universal puesto que su campo es
reducido. Puede conseguir una limitacion del despilfarro y una disminu-
cion de los gastos necesarios para alcanzar unos objetivos. Pero no
analiza ni es capaz de estudiar, porque no ha sido creado para eso, si los
objetivos son coherentes entre si o las estrategias operativas son las
mas adecuadas para conseguir alcanzar los fines de la Sociedad. Si, por
ejemplo, todo el presupuesto de defensa se dedicara a atender las
necesidades del’ejército de tierra y aplicdramos el PBC, con seguridad
conseguiriamos limitar, reducir y aprovechar al maximo los fondos

(4) “Presupuestar es la aplicacion de la contabilidad por partida doble a la planificacién. Implica la
consideracion de las dos partes de un libro de contabilidad: lo que se va a hacer v lo que va a
costar. No es por coincidencia que pensemos que la planificacion de un viaje viene antes que su
presupuesto. Hay presunciones de que antes que entremos en el proceso de presupuestar debe-
mos tener alguin objetivo y un programa en mente’’. MOSHER, F.C.: ""Program Budgeting: Theory
and Practice’’; New York, 1954, pag. 48. Referencia tomada de MARTNER, op. cit.

23

e ———




presupuestados, pero para el conjunto del pais podria considerarse
como un enorme despilfarro puesto que con seguridad la nacion se
encontraria mucho peor defendida que si se hubiera asignado parte del
presupuesto a cada uno de los ejércitos de tierra, mar y aire.

Il. LOS ESQUEMAS BASICOS.

Se ha afirmado que dentro del marco en el que se desenvuelve el
PBC, éste se puede considerar una técnica util. Para juzgar esta aseve-
racién es conveniente analizar el método en si y la forma en que se
relacionan sus partes.

Todo el Presupuesto Base Cero se desarrolla en funcion de un
elemento: el paquete de decision (5) y el éxito o fracaso del método se
encuentra en una correcta formulacién de dicho paquete.

Un paquete de decision no es mas que un documento en el que se
especifica el objetivo a conseguir (uno solo) y los medios que se desean
poner.en juego para alcanzarlo. Esto implica que debe hacerse un
paquete de decision para cada objetivo concreto, es decir por cada
objetivo al que se le haya especificado un nivel, tiempo y lugar. Si por
ejemplo, el nivel cambia (en vez de ofrecer un 10% mas de servicio de
seguridad en las playas se pasa a ofrecer un 5%) inmediatamente
estamos pensando y hablando de otra meta, aunque se refiera a la
misma materia, y se requeriria un paquete de decisiébn nuevo que
recogiera el 'nuevo objetivo’’.

La importancia de definir el objetivo pasa a ser crucial y la necesi-
dad de concretar al maximo lo que se desea, se convierte en una
condicion sine qua non, limitativa y restrictiva de todo el proceso.
Ademas, la fijacion del objetivo debe realizarse, en primer lugar, de una
forma tal que permita su comparacién con otros objetivos, pues mas
adelante todos ellos han de ser clasificados y puestos en orden seguin su
interés; y, en segundo lugar, de forma que pueda evaluarse. Los objeti-
vos formulados con alto nivel de abstraccion no tienen cabida en el PBC

Sobre esta base, la del objetivo concreto y correctamente formula-
do, se confecciona el paquete de decisién que consta como minimo de
los siguientes elementos:

a) El objetivo a conseguir por medio del paquete.

b) La explicacién de por qué ese objetivo, explicacion que puede
ser enfocada bien desde un punto de vista positivo que analice las
causas por las que se ha elegido dicho objetivo en relacién con las
metas generales, o bien, desde una perspectiva inversa, estudiando los
problemas que acarrearia a la organizacion el no perseguir el objetivo
propuesto.

(5) PYHRR le da el nombre de “paquetes de decisién’ pero no es una expresion aceptada cominmen-
te pues, por ejemplo, PALOM utiliza en su lugar la de “bloques de decision” y CASTANEDA la de
“propuesta unitaria de decisién’’. Vid: PYHRR, Peter A.: “Presupuesto Base Cero”; Limusa,
Méjico, 1977. PALOM, F.J.: “El presupuesto base cero’: A.P,D., Madrid, 1978. CASTANEDA,
P.: "Nuevas técnicas de direccion: El presupuesto con base cero para la reduccién de gastos’’;
Econémicas y Empresariales, nim. 8.
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c) Los recursos que se piensan utilizar y un detalle de ingresos y
gastos.

d) Una referencia a las otras posibilidades, que con seguridad
existen, para atender el fin propuesto.

Se da la circunstancia de que el empleo de una alternativa u otra,
es decir, de unos recursos u otros, provoca también la formulacion de
un paquete de decision distinto. Esta situacion que lleva a la necesidad
de formular un nimero bastante grande de paquetes de decision para
lo que un profano puede cqnsiderar como pequefias variaciones sobre
un mismo elemento, se encuentra desde bastante tiempo atras perfec-
tamente estudiada por los especialistas en Politica Econdémica. El
empleo de un medio u otro tiene una incidencia sobre el propio objetivo
hasta el punto que lo hace distinto (6). Todos somos conscientes que
un objetivo basado en la mejora de las condiciones sanitarias sera
diferente en su significado, no en cuanto a su expresion formal, si como
instrumento se usa fundamentalmente la medicina preventiva o por el
contrario se basa en una mayor atencion hospitalaria. Utilizar uno u otro
medio puede conducir al mismo objetivo pero de forma bien distinta y
con implicaciones sociales también diferentes.

En estas circunstancias, es posible que nos encontremos con un
buen namero de paquetes de decision distintos pero préximos entre si
por los objetivos que persiguen y por las variaciones en sus medios. De
ahi que sea necesario efectuar un planteamiento que de alguna forma
limite, una o refunda la cantidad de posibles paquetes de decision.

Para esta tarea el Presupuesto Base Cero hace una distincion entre
las variaciones de los medios cuando se puede considerar que el objeti-
vo es practicamente el mismo y aquellos otros casos en que la intensi-
dad en el uso de los instrumentos lleva a niveles de cumplimiento de los
objetivos también diferentes, ya sean considerados dichos niveles cuan-
titativa o cualitativamente.

En el primer caso lo que se plantea realmente es una serie de
alternativas para las que no es preciso realizar un paquete de decision
distinto puesto que pueden analizarse y compararse previamente. Si se
trata de una inversion mediante el andlisis de inversion, si de la fabrica-
cién de un producto o la prestacion de un servicio se pueden estudiar
perfectamente los costos de las distintas alternativas lo cual permitira
tomar una decision. El gran problema radica en percibir cuando la
consecucién del objetivo puede considerarse idéntica, exceptuando
obviamente los medios empleados. Dificilmente podria considerarse un
mismo objetivo, por ejemplo, el construir una central nuclear o una
presa en un sitio u otro aunque la potencia instalada para generar
energia eléctrica fuera la misma (7). No obstante, si este problema es

6) Sobre las relaciones entre fines y medios existen una extensa literatura economica de la que
recomendamos, por dar una vision de conjunto ademés de enfocar y tratar el problema, el articulo
de J. JANE SOLA: ““Por una estructura operativa de la Politica Econémica’’; Revista Espafiola de
Economia, vol. 1, 1974.

{7) “Nunca existe una situacién como tal, sino solamente una situacion en relacion con algo mas. En el
caso de un problema de politica econémica este ‘algo mas’ es el objetivo. De aqui se sigue que la
situacion vy el objetivo no pueden tratarse independientemente una de otro”. JOHR, W.A vy
SINGER, H.W.: “El papel del economista como asesor oficial’”’; F.C.E., Méjico, 1974, pag. 51.
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tar la base cultural del pais se decide ampliar el nimero de bibliotecas. El
objetivo se concreta de la siguiente forma: Instalar una biblioteca publi-
ca en todas las poblaciones con mas de 1.000 habitantes.

Este objetivo podria llevarse a cabo de distintas formas que a
nuestros efectos vamos a concretar unicamente en dos. La primera
mediante la construccion de los edificios e instalaciones, invirtiendo
todos los fondos en este capitulo y dejando las aportaciones bibliografi-
cas a los Ayuntamientos o posibles donaciones.

La segunda seria hacer un reparto de la inversion entre edificios e
instalaciones y aportacion de libros y otro material de lectura. Natural-
mente cabrian otras alternativas que graduaran las posturas expuestas y
que por no hacer prolijo el ejemplo no nos paramos a considerar.

Las dos alternativas alcanzan el objetivo propuesto. Utilizando uno
u otro de los instrumentos es posible llegar a “instalar una biblioteca
publica en todas las poblaciones con mas de mil habitantes”. Ahora
bien, de entre las dos habré que escoger una pues no vamos a confec-
cionar un paquete de decision para cada una de ellas.

Si rechazamos la primera alternativa porque se estime que los
ayuntamientos de los pueblos carecen de fondos para destinarlos a la
adquisicion de libros y la via de las donaciones es lenta y corta en sus
posibilidades, nos quedaria como alternativa de trabajo la segunda. La
primera es, por tanto, una alternativa que podria llevar a los pueblos las
bibliotecas como elemento fisico, el lugar donde se puede leer, pero no
las posibilidades de utilizacién por parte de la comunidad. Habria
muchas probabilidades de que en lugar de fomentar realmente la difu-
sién de la cultura se consiguiera s6lo una apariencia que no se corres-
ponderia con la realidad de las bibliotecas vacias por la escasez de

libros.

Ya tenemos algunos de los elementos fundamentales del paquete
de decision, serd necesario entonces dar el paso siguiente y terminar
los distintos niveles de esfuerzo.

De entrada claramente se puede apreciar que el objetivo puede
conseguirse igualmente con mas espacio o menos espacio. Con instala-
ciones que permitan acoger a un gran nimero de lectores o bien con
otras en las que el nimero de lectores que tengan cabida en ellas sea
muy pequefio. Otro tanto ocurre con los fondos bibliograficos. La
inversién en los mismos puede ser muy importante o bien relativamente
reducida. En todos los casos mencionados y cualquiera que sea la
combinacion resultante entre instalaciones y libros de lectura el objetivo
podria considerarse alcanzado pero naturalmente cualquier observador
seria consciente de que la forma de lograr el objetivo califica a éste de
distinta manera. Se pueden crear grandes bibliotecas o bibliotecas
minimas y la diferencia entre una y otra forma de atender los fines
perseguidos los califican en la practica con distinta fuerza. Es por ello
por lo que se precisa determinar claramente cuales son los diferentes
niveles de esfuerzo que supongamos después de realizar concienzudos

estudios, se considera que son los siguientes:
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1. —Se piensa que como minimo sera necesario construir bibliote-
cas con 200 m.2 de superficie para cada mil habitantes, siendo los
fondos bibliograficos indispensables por biblioteca de cuatro mil voli-
menes.

2.—Adquisicion de una superficie de solares anejos igual a la

minima sefialada en el apartado anterior con objeto de poder realizar
ampliaciones en el futuro.

3. —Adaquisicion de seis mil volimenes mas por biblioteca para llegar
ala qlfra de 10.000 que se considera la correcta y necesaria para atender
los fines propuestos.

4, — Congtrgccién de aparcamientos y zona verde en las proximida-
dgs de las bibliotecas permitiendo el facil acceso por parte de los
ciudadanos.

Cuatro niveles graduados desde lo minimo indispensable hasta lo
que se considera correcto y suficiente. La gran ventaja que va a aportar
la division de los paguetes es que el objetivo de dotacién de bibliotecas
casi con seguridad se va a conseguir aunque sélo sea a niveles minimos
Y quizas sea posible incluir algun nivel mas a la hora de repartir los
fondos entre los paquetes clasificados.

De esta forma el paquete de decisién seria un documento que
recogeria, al menos, la informacion y propésitos siguientes:

Paquete de decisién: 1 de 4

OBJETIVO: Instalar una biblioteca publica en todas las poblacio-
nes con mas de mil habitantes.

FUNCION DEL OBJETIVO Y CONSECUENCIAS DE SU NO
APROBACION.

y Aumen.tar la base cultural del pais prestando especial aten-
cion a los ciudadanos de las poblaciones que se encuentran en

c?rcunstancias mas desfavorables por carencia de medios sufi-
cientes.

En el caso de que el paquete no fuese aprobado se seguiria
manteniendo una situacion de injusta desigualdad entre las comu-
nidades con mayores medios y aquellas otras con recursos reduci-
dos. Esto podria llevar, a medio plazo, a desequilibrios culturales
muy dificiles de superar en el futuro.

RECURSOS, INGRESOS Y GASTOS

Construccién de bibliotecas en X pueblos con una superficie
de 200 m.2 por cada mil habitantes y adquisicion de unos fondos

bibliograficos consistentes en cuatro mil volimenes por bibliote-
ca.

!

Recursos

Ingresos Pesetas hataasrion Pesetas
Consignaciones Solares

presupuestarias Construcciones

Cesion de terrenos Instalaciones

Donaciones Libros

Subvenciones Otro material

municipales

OTRAS ALTERNATIVAS RECHAZADAS

Dedicar todos los recursos disponibles a la construccion de
edificios e instalaciones, dejando las aportaciones bibliograficas
en manos de los ayuntamientos y de donaciones particulares.

Rechazada por considerar que las inversiones de los ayunta-
mientos en este capitulo serian escasas y a largo plazo y otro
tanto sucederia con las donaciones.

PAQUETES CON DIFERENTES NIVELES DE ESFUERZO

2 de 4. Adquisicion de solares contiguos a los construidos para
ampliaciones posteriores con un costo de XX pesetas.

3 de 4. Compra de seis mil volumenes por biblioteca.

4 de 4. Construccion de aparcamientos y zona verde en las inme-
diaciones de las bibliotecas.

Cada paquete de decisién queda plasmado en un documento con
una estructura similar a la desarrollada por nosotros més arriba. La
informacién que proporcionan estos documentos va a permitir evaluar-
los y compararlos con otros. Por ello, al menos deben suministrar un
minimo de datos, desarrollados en epigrafes, tal como hemos hecho
nosotros. Ahora bien, dicha informacién no puede considerarse rigida.
Se trata de un nivel minimo que en muchos casos convendra ampliar de
acuerdo con el problema en cuestién y la naturaleza del departamento
que realice el PBC. Estos conceptos particulares de la organizacién que
los lleva a efecto son en muchos casos los siguientes: El nombre de la
persona que los realiza; El departamento a que pertenece; El nombre del
responsable del departamento; La comparacién de cifras de ingresos y
gastos con las de otros afios, siempre que esto sea posible por tratarse
de objetivos que se han tenido como tales en afios anteriores; y, en
general, toda la informacién complementaria que sea pertinente.

Nunca se debe olvidar que el paquete de decisién es un documento
que debe resumir brevemente todos los complejos y detallados estudios
que se han debido realizar sobre los distintos puntos. Asi, el paquete "2
de 4’ de nuestro ejemplo habré necesitado previamente el estudio de
los solares que se deberian adquirir en cada poblacién, su costo, las
distintas formas en que podrian efectuarse las inversiones y las transfe-
rencias de fondos, su ubicacion, etc. Esto nos da idea de que los
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estudios que se encuentran detras pueden ser voluminosos y complejos
Yy, por tanto, de ellos sélo se recogerian la cifras significativas.

Otros datos importantes para el caso y que seria obligado incluir en
el paquete de decision de nuestro ejemplo son: Informaciéon sobre los
gastos de mantenimiento, conservacion y funcionamiento en el futuro
de las bibliotecas, asi como la proyeccion de los fondos comprometidos
para ejercicios venideros. Es esta una informacién que no afecta direc-
tamente al objetivo del paquete en el presente periodo para el cual se
hace el presupueso pero sin embargo es absolutamente indispensable
para permitir tomar decisiones acerca del mismo con plena conciencia.

De todo ello se deduce que a pesar de que los paquetes de decision
deben reunir unas caracteristicas comunes, es imposible disefiar la
estructura del documento de forma Gnica y valedera para todos los
casos. De hecho cada autor que toca estos temas e incluso cada
empresa que aplica la técnica tiene sus propios modelos de documentos
(8).

Una vez llegados a este punto el paso siguiente consiste forzosa-
mente en la clasificacion. La puesta en orden de los paquetes colocando
en primer lugar a aquellos mas importantes y a continuacion en orden
decreciente los demés. La clasificacién no se realiza en funcion del
costo o la inversion necesaria para llevar a cabo cada objetivo, ni
tampoco en funcion a la importancia del departamento que formule sus
aspiraciones para el proximo ejercicio. Cuando se asignan prioridades
éstas los son de acuerdo con criterios generales que se relacionan con la
consecucion de los fines de la Sociedad, ya sean formulados implicita o
explicitamente, y acerca de los cuales cada objetivo concreto, para el
cual se confecciona el paquete de decisién, no representa mas que un
medio, una forma de concrecion parcial de las metas mas amplias.

El procedimiento de clasificacion presenta asi sus tres principales
dificultades: ;En dénde clasificar? ;Quién debe hacerlo? ;De acuerdo
con queé criterios?

Vamos a responder a la primera cuestion. Inicialmente el primer
pensamiento se enfoca hacia la estructura organizacional. De acuerdo
con el método cada nivel organizacional al que se asignen la consecu-
cion de objetivos, lo cual en la practica significa que hemos de incluir a
todos ios niveles de dicha estructura (9), se ve obligado a formular sus
paquetes de decision fragmentados de acuerdo con los distintos niveles
de esfuerzo. Ante esto cabria plantearse inicialmente que cada departa-
mento o seccion de los niveles jerdrquicos mas bajos deberian clasificar
sus propios paquetes. En estas circunstancias el problema de coordinar

(8) En los trabajos de PALOM, PYHRR y CASTANEDA, citados mas arriba pueden encontrarse
distintos modelos de documentos que vienen a confirmar lo anterior.

{9) “Los paquetes de decisién se formulan al nivel minimo para poder identificar detalladamente las
actividades y alternativas, y para provocar el interés y la participacion de los gerentes que estan
mas familiarizados con cada actividad, y que seran responsables de la operacién del presupuesto
aprobado”. PYHRR, P.A.: op. cit.,, pag. 14.

la accién de cada departamento inferior corresponderia al superior que
seria quien a la postre efectuara la clasificacion final.

Tomemos una estructura organizacional sumamente simplificada
con dos estratos tal como aparece en la figura num. 1.

FIGURA NUM. 1
-Departamento
H
Seccion Seccion Seccion
A B C
(14 paquetes) (12 paquetes) (31 paquetes)

Si cada seccion clasifica sus paquetes de decision, el paso siguien-
te sera el que en la jefatura del departamento se barajen adecuadamente
las clasificaciones anteriores para hacer otra que tendra en total 57
paquetes, siempre que en el Departamento H no se hicieran paquetes
particulares a desarrollar por la direccion personalmente en lugar de
transmitir su realizacién a las secciones. En este ultimo caso en el
Departamento H (con X paquetes propios) se ordenarian definitivamen-
te: 14 + 12 + 31 + X = 57 + X paquetes.

Con una organizacion de dos niveles, la clasificacion sqria compleja
pero realizable sin dificultades. Ahora bien, este ejemplo es imposible de
encontrar en la realidad de la Administracion. Lo normal es hallar
estructuras con amplias ramificaciones y, por supuesto, con mayor
namero de niveles. En estos casos el nimero de paguetes puede impe-
dir el examinar con perspectiva y graduar su diferente importancia. El
problema se agrava conforme se asciende en la organizacién hacia los
niveles superiores en que se concentran todos los elementos en lf':l
cuspide de la piramide mientras que a la vez se va perdiendp el conoci-
miento real de muchos fendbmenos importantes que permitan otorgar
prioridades.

El volumen se convierte asi en una dificultad no pequefia. La forma
de hacerle frente propuesta por PYHRR, comienza por una considera-
cion acerca de que la clasificacion de un nimero importante de paque-
tes van a tener que llevarse a cabo, aunque sea a niveles minimos de
esfuerzo, por los estratos jerarquicos inferiores. Los objetivos que podrian
adjetivarse como forzosos, que en cualquier caso deberan cumplirse, no
acostumbran a cubrir mas que una parte del presupuesto, que puede
ser el 50%, 6)% o 70%. Por ello no debe perderse tiempo reclasificando
una serie de paquetes que con seguridad van a ponerse en marcha y
ademas, sumados todos juntos, pueden financiarse perfectamente con
las asignaciones normales.
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Es importante fijar inicialmente un nivel, que podria ser el 60% del
presupuesto del afio anterior, para que cada seccion clasifique sus
paquetes en orden a dejar incluidos los fundamentales dentro de dicho
60%. De esta forma el nivel jerarquico mas bajo dejaria ya condicionado
dicho 60% del presupuesto. La atencion principal de los cargos superio-
res debera centrarse entonces en la ordenacion de aquellos paquetes
complementarios de los niveles de esfuerzo minimos y de las actividades
u objetivos no indispensables, es decir, de aquellos paquetes que se
encuentren fuera del 60% presupuestal propuesto. Si la organizacion
presenta varios estratos jerarquico, la cifra del 60% fijada para el estrato
mas bajo, podria elevarse al 70% en el superior y de ahi pasar al 80% en
otro escalon mas alto. Con esto, conforme se asciende en la organiza-
cion se va cerrando la parte del presupuesto comprometido con unos
objetivos y a la vez se limita el esfuerzo de clasificacion de los niveles
superiores a aquellos elementos sobre los que es mas dificil establecer
prioridades y a los que una visién de conjunto, que con seguridad se
tiene en mayor medida en las altas esferas de la organizacién, puede
contribuir a resolver (10).

En cuanto a las cuestiones de quien (11) y con qué criterios realizar
la clasificacion, es imposible dictar una norma de validez general. Cada
organizacion debera establecer sus propios sistemas y sus criterios.
Algunas veces las decisiones se tomaran directamente por los jefes de
cada estamento, en otras ocasiones se hara a través de un comité,
puede ocurrir que la participacion esté potenciada y se llegue a emplear
incluso la votacion como sistema de decisién. En general no podemos
hablar de un sistema ideal con independencia del examen del caso en
concreto, pero si podemos apuntar que aqui y en cualquier sistema que
tienda a la planificacién es importante el fomento de la participaciéon. El
sistema de clasificacion sera tanto mas aconsejable conforme se haya
desarrollado en mayor medida mediante esquemas participativos, mien-
tras que hemos de considerarlo menos deseable cuando las decisiones
se tomen en base a la autoridad jerarquica, independientemente de la
opiniones, recomendaciones e iniciativas de las distintas personas que
integran cada estrato organizacional (12).

10} Existen otros sistemas de clasificacion, como el desarrollado por Logan M. CHEEK en su obra:
“Zero-Base Budgeting Comes of Age”: AMACOM, New York, 1977.

{11) A la pregunta de ;Quién elabora el presupuesto? J. ANTON contestaba: “‘La generalidad de la
doctrina y de los sistemas juridicos positivos atribuyen la competencia de preparar el proyecto de
la Ley de Presupuestos al poder ejecutivo. Pero aqui acaba la armonia. Una vez dentro de la
Administraccion, se inicia una fuerte polémica respecto a la determinacién concreta del drgano
que ha de afrontar esta tarea. Para unos, ha de ser labor del Ministerio de Hacienda, para otros,
de un ministerio autbnomo (del Presupuesto), aquellos consideran que corresponde al Jefe del
Gobierno. Y en la realidad politica cabe encontrar toda suerte de ejemplos””. ANTON, J.: “Ley del
Plan y Ley de Presupuestos”; Hacienda Publica Espafiola, nim. 11, pag. 236.

(12) No se debe olvidar el caracter del Presupuesto Base Cero como instrumento de planificacién y por
tanto con los mismos condicionantes y vinculaciones. Asi pues, si como sefiala ACKOFF “la
utilidad de la planificacion no procede del consumo de su producto —los planes — sino de su
propia realizacion. El producto mas importante de la planificacion es el proceso de su formacion.
Una planificacion eficaz no puede ser hecha para dar vida o para adaptarse a un sistema: debe ser
hecha mediante el sistema’, otro tanto cabria decir del presupuesto. Vid: ACKOFF, R. L.. “La
revolucion de los sistemas’; Econémicas y Empresariales, nim. 5, pag. 147.
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I1l. EL PBC UN METODO NUEVO.

El PBC es un método de apoyo a la planificacion que ha surgido
con una fuerza enorme y se ha propagado con rapidez tanto en la
administracion publica como en el mundo empresarial. El motivo de su
extension no es tanto por las novedades que en si aporta como por la
expectacion que existe ante los avances en el campo de la planlfl_camén
para organizaciones (13) que desarrollan algun proceso prqdpctlvo, ya
sea en el campo del sector primario, la industria o los servicios (14).

En la actualidad existe una aceptacion generalizada de algunos
principios que podrian formularse asi: Para !imitar _Ia incertidumbre se ha
de planificar, para evitar que las decisiones |mpulsw_'as a muy corto plazo
y sobre la marcha primen sobre las decisiones rauc_males, sopesadas y
con perspectiva de los propositos generales a mec?no y I_argo plazo, no
hay mas solucion que planificar; Si se quiere cambiar la imagen de una
administracion publica ineficiente, con servicios mal atendidos y unas
necesidades de medios materiales que parecen no tener fin, es forzos_o
recurrir a algain sistema de planificacion. Planificar parece ser el remedio
de muchos de los males de las organizaciones que no se encuentran
satisfechas con los niveles alcanzados y aunque se es consciente de que
la planificaciéon no es por si sola una solucion, que esta no es még que
un proceso intelectual que después hay que llevarlo a la practica y
corregirlo casi constantemente, se piensa sin embargo que la altern:zm-
va, no planificar, es un paso hacia atras y que en general se empeorarian
las decisiones tomadas sin seguir este proceso.

Cuando se implanté en el departamento de defensa america_n_o el
primer sistema de planificacion de organizaciones estructurado suﬁcngn-
temente, el “Presupuesto planificado por programas’’ (.15) con.ocsdo
normalmente por las siglas de su denominacion en idioma inglés
P.P.B.S., alld por el afio 1961, el sistema fue también .acogldo con
enorme interés y su difusion y repercusion le fueron parejas. El P.PBS
como sistema de planificacion venia a ordenar y estructurar una serie de
intentos anteriores en busca de formular la planificacion de las organiza-
ciones y que se encontraba carente de un armaz‘()n tedrico que estuviera
integrado en todas sus partes y sirviese de guia en el desarrollo de la
planificacion (16). EI PPBS di6 el armazon, definio y separd conceptos,

(13) FRISCHKNECHT define a la organizacion de la siguiente for_ma: “La organizacion de toda institucion es,
pues, el conjunto de sistemas, modelos y programas dlseﬁgdos por sus“pamcnpantes rEJ.:qran€§
como artificio para mejor lograr fines en un ambiente complejo e inestable”. FRISCHKNE . Fi3
“Qrganizacion’; El Ateneo, Buenos Aires, 1978, pag. 20.

{14) En cuanto a referencias bibliograficas del PBC en espanol se pueden encontrar, aparte las
sefialadas mas arriba, las siguientes: TAYLOR, G.M.: “Introduccién a los presupuestos con base
en cero”’: IPADE, Méjico, (P)CN-70; vy, KIRBY, J.C.: ““Planeacién y presupuesto con base en

" IMEF, 1977. - .

(15) "cSeLoin‘troduccién en 1961 habia sido precedida por diez afios de trabajos de la Rand Corporation y
otros estudio sobre la aplicacion posible del analisis de sistemas a los problemas de la Dgtelnsa
Nacional... En agosto de 1965... el presidente Lyndon B. Johnson ordend que todas I§§ principa-
les oficinas civiles del Gobierno federal adoptasen el sistema de presupuesto planificado por
programas (P.P.B.S.), siguiendo en lineas generales el modelo del Depa‘rta'meglm de Defensq .
SCHULTZE, Ch. L.: "P.P.B.S.” en “Politica y Economia del Gasto Publico”; I.E.F., Madrid,

. 127-8. ) ) ‘

(16) ::'?171c'u2ra1?§ al sistema de presupuestos por programas, las experiencias r‘eallzadas e incluso

comentarios sobre su implantacion en Espafia son de obligada consulta los numeros 11y 19dela

revista Hacienda Publica Espafiola.
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estableci6 el sistema de trabajo y planted de forma general las ideas
acerca de la resoluciéon de los problemas, o mejor dicho desordenes
{17), que puedieran presentarse.

De esta forma nos encontramos con un sistema que busca la
consecucion de los objetivos en funcién de unos medios y que lo hace
separando y distinguiendo entre planes, programas y presupuestos. El
PPBS, aun siendo Unicamente la estructuracion de unas ideas ya cono-
cidas, puede considerarse un paso decisivo en la planificacion de orga-
nizaciones pero sin embargo su principal problema, a la hora de su
aplicacion practica (18), ha sido el que pocas personas son capaces de
poner en marcha aspectos concretos de trabajo con ideas generales. Se
precisaba que todo aquel que aplicara el sistema no se limitara a conocerlo
unicamente sino que ademas lo hubiese digerido intelectualmente. De
aqui que la aportacion de PYHRR la hayamos de considerar doblemen-
te valiosa pues incrustrada en el PPBS aprovechando su concepcion
general valida, mejora algunos aspectos del mismo consiguiendo solu-
ciones de interés, a la vez que concreta una serie de férmulas aplicables
con caracter universal siguiendo las cuales es posible realizar un Presu-
puesto en Base Cero con utilizacion limitada de los margenes de discre-
cionalidad.

La expresion de excepticismo que algunos intelectuales hacen osten-
sible ante el PBC esté justificada en cuanto a las bases cientificas y lo
limitado del método. Cientificamente el PBC no es mas que una forma
de poner en marcha el presupuesto planificado por programas vy
ademas, cifiendose exclusivamente a una parte de él (desde mi punto
de vista el P.P.B.S. es mas amplio en su concepcién general) (19). No
obstante, el PBC tiene una virtud esencial: su aplicabilidad. El PBC es
un esfuerzo por concretar ideas generales no utilizables inmediatamente
y sobre todo es un auténtico descubrimiento como método que permite
resolver el problema de asignacion de recursos escasos. No todo consis-
te en establecer distintos programas, alternativas diversas y elegir una,
este sistema por si solo puede no contribuir a mejorar efectivamente la
eficiencia.

Silos recursos son escasos puede resultar muy dificil elegir entre la
construccion de un tramo de carretera, una mejora en la red sanitaria, o

(171 'Sostengo que los responsables tienen que tratar con desordenes y no con problemas. .. Un desor
den es un sistema de condiciones externas que genera insatisfaccion. Puede ser conceptualizado
como un sistema de problemas de la misma forma que un cuerpo puede ser conceptualizado como
un sistema de atomos’. ACKOFF, R. L.: op. cit., Pag. 143,

(18] En cuanto a documentos que recojan presupuestos por programas se puede consultar entre
otros: O.B.A.P.: “Programme-Budget 1972. Perspectives 1973-1974: Bruselas, 1972.

(18) PYHRR, creador del métod», destaca su experiencia diciendo: “'llegamos a la conclusion de que
necesitabamos un tipo de proceso para elaborar presupuestos, que no obligara a identificar v a
analizar lo qué queriamos tacer en conjunto, a fijar objetivos y metas, a tomar decisiones de
operacion necesarias y a evaluar los cambios de responsabilidad y cargas de trabajo, pero no
después de hacer el presupuesto, sino durante su elaboracién, como parte integral del proceso.
“Una vez definido este deseo, desarrollé la metodologia de planeacion y presupuesto que
denominamos presupuesto base cero. (El concepto que trata de reevaluar cada ano todos los
programas y gastos, —de ahi el término base cero no es nuevo en realidad”’. PYHRR, P.A.: op.
cit., pag. XI.

la construccién de una escuela. Pero aun asi, al final se adoptar? una
postura que puede consistir en atender la mejora de la red sanitaria y el
abandono de los otros dos proyectos. El sistema disefiado por PYHRR
va un poco mas lejos y trata de evitar que situaciqnes de este tipo se
produzcan cuando los tres proyectos son necesarios y quizas cubran
aspectos que hoy se consideran minimos e mghspensables. El PBC se
plantea la resolucién del problema descomponiendo en partes y tratan-
do de que al menos las cuestiones elementales sean satisfechas.

En ocasiones nos hemos preguntado porque algunos se_rvicios del
Estado estan tan magnificamente atendidos, e incluso con lujo, cuando
otros se encuentran en una situacion calamitosa. Situaciones de este
tipo pueden producirse a pesar de emplear un sistema como el PPBS
pero son imposibles en el caso de que se aplique el PBC. Creemos que
este es el mérito fundamental que hay que destacar en el nuevo método
y estamos seguros que es ademas el que le asegurara el éxito en su

implantacion.
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